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摘要 ”以 中 国 科学 院 区 域 可 持续 发 展 分 析 与 模拟 重点 实验 室 攀 杰 研 究 团队 开展 的 中 国 相对 贫困 地 区 研究 为 案 
例 ， 在 系统 回顾 中 国 相 对 贫困 研究 典型 进展 的 基础 上 ， 探 讨 相对 贫困 地 区 分 布 特征 、 地 域 功 能 类 型 基础 和 未 
来 反 贫 困 政 策 举 措 ， 为 我 国 在 全 面 打 赢 脱贫 攻坚 战 、 开 启 现代 化 建设 新 征程 中 ， 科 学 应 对 相对 贫困 问题 提供 
天 策 参考 和 依据 。 对 相对 贫困 地 区 可 持续 发 展 的 研究 经 历 了 以 下 3 个 阶段 (1) 首次 采用 “相对 贫困 ”概念 
开展 区 域 可 持续 发 展 的 科技 攻关 研究 ; (2) 助 推 相对 贫困 地 区 成 为 我 国 促进 欠 发 达 地 区 可 持续 发 展 政策 制 
定 的 重要 类 型 区 ; (3) 为 打 赢 脱贫 攻坚 战 前 瞻 部 署 扶持 相对 贫困 地 区 发 展 的 持久 战 提供 科学 依据 。 相 对 贫 
困 地 区 的 变化 特征 和 地 域 类 型 基础 分 析 表 明 ， 我 国 相对 贫困 人 口 规模 长 期 维持 在 2 亿 人 左右 ， 集 中 分 布 基 本 
格局 没有 改变 ; 同时 ， 在 以 生态 服务 功能 为 主体 的 地 域 功能 类 型 基础 下 ， 受 自然 承载 力 约 束 ， 相 对 贫困 地 区 
的 有 发 展 条 件 区 和 不 具备 发 展 条 件 区 并 存 。 文 章 由 此 提出 在 更 高 起 点 推动 相对 贫困 地 区 同步 实现 现代 化 的 政 
策 建议 : (1) 全 局 视角 开展 人 地 系统 优化 调控 和 空间 治理 ， 稳 筑 国 家 国防 安全 、 生 态 安全 、 贸 食 安全 、 能 
源 安 全 、 社 会 安全 防线 ; 2) 对 有 发 展 条 件 的 ， 通 过 机 制 创 新 将 资源 和 生态 的 比较 优势 转化 为 经 济 优势 ， 

破解 “路 径 依赖 ”下 的 代 际 转移 和 “ 马 太 效 应 ”下 的 区 际 剥 脱 ; (3) 对 不 具备 发 展 条 件 的 ， 稳步 推 动 自然 
承载 力 印 载 减 负 和 山水 林 田 湖 草 系 统治 理 的 同时 ， 综 合 提升 基本 公共 服务 均等 化 水 平 。 


天 键 词 ”相对 贫困 地 区 ， 可 持续 发 展 ， 自 然 承 载 力 ， 主 体 功能 区 ， 区 域 协 调 
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促进 区 域 协调 发 展 ， 始 终 是 各 国政 府 管理 、 公 共 
管理 与 治理 、 空 间 治理 的 一 个 重要 内 容 。 促 进 区 域 协 
调 发 展 的 战略 与 政策 导向 ， 有 狭义 与 广义 之 分 。(D 狭 
义 。 通 常 在 全 球 范 围 内 ,各国 促 进 区 域 协 调 发 展 的 锋 
义 内 涵 是 指 ， 缩 小 区 域 之 间 经 济 发 展 水 平 的 差距 。 在 
国家 经 济 发 展 水 平 步 和 人 中 等 发 达 国 家 之 前 ， 人 均 国 内 
生产 总 值 (GDP ) 接近 1 万 美元 、 城 市 化 水 平 低 于 六 
成 的 发 展 阶段 ， 国 内 区 域 间 经 济 发 展 差距 是 持续 扩大 
的 。 各 国 普遍 以 国家 整体 发 展 效率 最 大 化 为 取向 ， 以 


发 展 阶段 的 标准 变化 有 所 变化 并 持续 减少 ， 但 我 国 
相对 贫困 人 口 的 占 比 仍 比较 稳定 ，40 年 来 相对 贫困 
人 口 的 绝对 数量 在 2 亿 一 3 亿 人 的 规模 。 相 对 贫困 人 
口中 的 绝对 贫困 人 口 的 占 比 一 直 在 发 生变 化 一 一 早 
期 的 相对 贫困 与 绝对 贫困 人 数 大 体 相 当 ， 当 前 绝对 
贫困 人 口 正 在 逐步 趋 零 。 显 然 ， 研 究 相 对 贫困 问题 
更 具有 长 期 价值 ， 不 仅 对 揭示 人 口 贫困 化 和 区 域 协 
调 发 展 的 特征 及 规律 有 着 重要 的 学 术 价值 ， 而 且 对 
国家 制定 不 同 发 展 阶 段 的 区 域 协 调 发 展 战略 有 着 重 


减弱 区 域 经 济 发 展 公平 性 和 均衡 性 为 代价 "”。 因 而 ， 
在 步 和 人 现代 化 建设 的 新 阶段 之 后 ， 缩 小 区 域 经 济 发 展 
水 平 差 距 ， 不 仅 成 为 国家 发 展 的 战略 目标 ， 也 成 为 国 


要 的 政策 价值 。 
在 国内 ， 中 国 科 学 院 区 域 可 持续 发 展 分 析 与 模拟 
重点 实验 室 攀 杰 研 究 团 队 ( 以 下 简称 “ 攀 杰 团队 ”) 


家 经 济 持续 发 展 、 健 康 发 展 的 途径 和 动力 ， 特 别 是 成 
为 促进 打造 以 国内 大 循环 为 主体 、 国 内 外 循环 相互 促 
进 的 经 济 发 展 新 格局 的 重要 途径 。(2) 广义 。 促 进 区 域 
协调 发 展 的 广义 内 涵 ， 融 入 了 现代 科学 发 展 理念 ， 在 
缩小 区 域 间 经 济 发 展 水 平 的 同时 ， 要 求 各 地 区 的 发 展 
与 自然 条 件 相 吻 合 ， 在 全 国 统一 格局 下 发 挥 基于 地 区 
比较 优势 的 主体 功能 ， 实 现 基本 公共 服务 或 综合 民生 
福 社 的 公平 或 均衡 。 

按照 世界 各 国 经 济 发 展 的 普遍 规律 ， 导 致 区 域 
发 展 不 协调 、 区 域 间 经 济 发 展 水 平 差 距 扩 大 的 原 
因 ， 或 者 说 对 区 域 则 经 济 发 展 水 平 差距 的 增加 值 页 
献 率 较 大 的 因子 通常 是 : 具有 发 展 优势 的 区 域 超常 
规 的 快速 发 展 ，“ 一 部 分 地 区 先 定 起 来 ”。 我 国 同 
其 他 国家 不 同 的 是 ， 存 在 与 优势 地 区 对 差距 增 量 贡 


是 最 早 研究 中 国 相 对 贫困 地 区 可 持续 发 展 问 题 的 。 
2004 一 2005 年 ， 在 承担 “区 域 可 持续 发 展 关 键 技术 研 
究 与 示范 ”科技 攻关 项 目 课题 五 一 一 “ 欠 发 达 地 区 实 
现 可 持续 发 展 的 模式 和 政策 研究 ”的 研究 任务 时 ， 该 
团队 首次 引入 “相对 贫困 ”的 概念 ， 并 开展 探索 性 研 
究 。2004 年 ， 攀 杰 团 队 同 国家 有 关 部 门 联合 主持 开展 
了 国家 “十 一 五 ”发 展 规 划 前 期 研究 项 目 “ 我 国 欠 发 
达 地 区 区 域 经 济 与 资源 环境 协调 发 展 研究 ”， 采 用 相 
对 贫困 地 区 的 概念 ， 对 我 国 分 类 扶贫 和 推动 欠 发 达 地 
区 可 持续 发 展 进行 了 政策 研究 ， 为 国家 “十 一 五 ”发 
展 规划 制定 提供 科学 依据 。2011 年 5 月 ， 国 家 扶贫 主 
管 部 门 邀 请 攀 杰 与 中 国 科学 院 地 理科 学 与 资源 研究 所 
徐 勇 一 起 确定 集中 连 片 特困 地 区 的 地 域 范围 。 他 们 借 
助 主 体 功 能 区 划 的 成 果 和 相对 贫困 地 区 研究 的 成 果 ， 


献 较 大 相 并 列 的 另 一 个 原因 ， 即 相对 贫困 地 区 分 布 
较 广 、 相 对 贫困 地 区 的 人 口 占 比 过 高 ， 由 此 导致 我 
国 区 域 经 济 发 展 水 平 差距 是 相同 发 展 阶 段 各 国 中 数 
值 俩 大 的 。 大 多 数 国家 人 均 经 济 收入 的 分 布 曲 线 呈 


在 有 关 部 门 对 绝对 贫困 分 布 研究 成 果 的 基础 上 ， 为 圆 
满 完成 此 后 采用 的 14 个 集中 连 片 特困 地 区 方案 作出 了 
实质 性 贡献 。2015 年 ， 攀 杰 团 队 又 通过 近 10 年 来 相对 
贫困 地 区 变化 以 及 变化 成 因 的 研究 ， 为 有 关 部 门 提交 


正 态 分 布 ， 处 于 人 均 收 入 平均 水 平 高 低 各 20% 区 间 
的 人 口 占 比 一 般 可 达到 80% 以 上 ， 平 均 收 入 75% 之 
下 或 175% 之 上 的 相对 贫困 与 相对 富裕 的 人 口 占 比 都 
很 少 "*。 我 国 则 不 然 ， 即 使 绝对 贫困 人 口 随 着 各 个 
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了 政策 研究 报告 《进一步 完善 集中 连 片 和 精准 扶 
贫 方 式 、 按 地 域 类 型 实施 差别 化 扶贫 政策 》， 相 对 贫 
困 地 区 的 概念 和 我 国 相 对 贫困 的 特点 ， 受 到 相关 部 门 
关注 ， 使 我 国 在 脱贫 攻坚 战 还 未 取得 最 后 胜利 、 尚 未 
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全 面 彻底 解决 我 国 绝对 贫困 问题 之 前 ， 就 已 经 开始 前 
脆性 谋划 2020 年 后 如 何 应 对 相对 贫困 问题 的 政策 。 
从 引入 相对 贫困 概念 ， 开 局 中 国 相对 贫困 研究 ， 
到 集中 连 片 贫困 区 划 定 、 国 家 前 脆性 关注 相对 贫困 地 
区 的 政策 应 对 ， 攀 杰 团 队 的 成 果 对 相对 贫困 研究 作出 
了 学 术 和 应 用 贡献 。 本 文 在 系统 回顾 攀 杰 团队 关于 中 
国 相对 贫困 人 研究 进展 的 基础 上 ， 着 重 探讨 了 当前 相对 
贫困 地 区 的 分 布 特征 、 地 域 类 型 基础 与 相关 政策 建 
议 ， 为 我 国 在 全 面 打 赢 脱贫 攻坚 战 、 开 启 现代 化 建设 
新 征程 中 ， 科 学 应 对 相对 贫困 问题 提供 参考 和 依据 。 


1 相对 贫困 地 区 可 持续 发 展 研究 进展 


与 20 世纪 60 一 70 年 代 可 持续 发 展 理念 的 形成 同 
步 ， 区 域 发 展 理论 在 此 时 期 开始 发 展 ， 并 从 区 域 经 济 
增长 拓展 到 在 增长 基础 上 谋求 社会 经 济 结构 的 变化 和 
人 民生 活 质量 的 改善 。 由 此 ， 对 于 贫困 问题 的 研究 ， 
也 就 从 收入 贫困 和 人 力 贫困 的 成 因 上 ， 以 及 解决 贫 
的 “ 唯 工 业 化 ”“ 唯 资本 化 ”途径 上 ， 拓 展 到 “权利 
贫困 ”和 “能 力 贫困 ”等 更 广泛 的 范畴 ; 减 贫 途 径 也 
随 之 拓展 到 如 何 保障 贫困 人 口 拥 有 一 定 的 物质 资源 和 
社会 资源 ， 以 及 如 何 使 贫困 人 口 有 能 力 利用 其 拥有 的 
资源 来 实现 自己 的 生活 目标 。 而 真正 把 贫困 研究 纳入 
可 持续 发 展 研 究 框架 之 中 ， 是 从 人 们 对 人 口 -资源 环 
境 -贫困 之 间 关 系 的 科学 理解 开始 的 。 特 别 是 从 微观 视 
角 建 立 的 农户 可 持续 生计 分 析 框 架 ， 比 较 全 面 地 阐释 
了 贫困 成 因 、 贫 困 解 决策 略 、 贫 困 化 过 程 及 其 效果 和 
影响 等 重大 关系 问题 。 参 考 联合 国 相对 贫困 标准 ， 将 
微观 可 持续 生计 模型 扩充 为 宏观 的 欠 发 达 地 区 一 一 相 
对 贫困 地 区 可 持续 发 展 分 析 框 架 ， 从 区 域 致 贷 因 子 对 
贫困 类 型 区 划分 ， 探 讨 分 类 的 脱贫 解决 策略 ; 再 通过 
连续 20 年 跟踪 研究 揭示 贫困 化 一 一 相对 贫困 情况 变化 
过 程 ， 辨 识 扶贫 效果 及 其 对 自然 生态 环境 和 社会 进步 
的 影响 ， 从 而 为 国家 长 久 扶贫 战略 的 制定 和 扶贫 政策 
的 实施 提供 科学 依据 。 
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中 国 相对 贫困 地 区 可 持续 发 展 问题 典型 研究 与 政策 前 瞻 


1.1 首次 采用 “相对 贫困 ”概念 开展 区 域 可 持续 发 

展 的 科技 攻关 项 目 研究 

早 在 “十 五 ”期 间 (2001—2005 4E) ,为 了 进 一 
步 加 强 我 国 可 持续 发 展 战略 决策 的 科学 基础 ， 带 动 地 
方 可 持续 发 展 战略 实施 和 能 力 建设 ,科学 技术 部 启动 
了 “区 域 可 持续 发 展 关键 技术 研究 与 示范 ”科技 攻关 
JH (2004 一 2005 年 ) ， 攀 杰 团 队 承 担 其 中 的 课题 五 
“ 欠 发 达 地 区 实现 可 持续 发 展 的 模式 和 政策 研究 ”。 
在 项 目 建议 书 中 ， 攀 杰 团 队 明 确 提 出 ， 欠 发 达 地 区 是 
我 国 区 域 发 展 的 一 种 重要 类 型 区 。 我 国 欠 发 达 地 区 
分 布 范围 广 ， 在 全 国 所 占 的 人 口 比重 也 比较 高 ， 通 常 
又 是 具有 全 国 意义 的 生态 资源 富 集 区 ， 自 然 基 础 与 人 
类 发 展 的 矛盾 冲突 尖锐 。 因 此 ， 我 国 能 否 按期 实现 全 
面 建设 小 康 社会 目标 、 有 效 实施 可 持续 发 展 的 战略 国 
策 ， 欠 发 达 地 区 的 可 持续 发 展 状态 将 起 到 关键 的 作 
用 。 同 时 ， 考 虑 到 我 国 的 发 展 越 来 越 受 到 全 世界 的 关 
注 ， 我 国 欠 发 达 地 区 的 可 持续 发 展 必然 会 受到 全 球 化 
的 影响 。 因 此， 从 研究 的 角度 ， 选 择 与 国际 研究 方法 
具有 可 比 性 ， 且 便于 能 够 在 较 长 的 历史 时 期 对 贫困 问 
题 开展 持续 研究 ， 而 提出 “相对 贫困 ”的 概念 ， 作 为 
研究 我 国 欠 发 达 地 区 的 对 象 区 。 

研究 内 容 分 为 4 个 部 分 : CD 诊断 我 国 欠 发 达 地 区 可 
持续 发 展现 状 与 现行 政策 的 实施 效果 ; D 划分 并 解剖 我 
国 欠 发 达 地 区 可 持续 发 展 的 区 域 类 型 ，@) 研制 符合 我 国 
发 达 地 区 现 阶段 要 求 的 可 持续 发 展 模式 ; @ 设 计 促进 
发 达 地 区 可 持续 发 展 的 政策 体系 。 

综合 研究 发 现 ，2000 年 ， 人 均 收 入 低 于 全 国平 均 
水 平 60% 的 县 级 行政 区 被 定义 为 相对 贫困 地 区 ( 全 
国共 有 795 个 ) 。 采 用 热量 、 水 源 、 交 通 、 食 物 、 资 
金 、 生 态 6 大 类 限制 因子 ， 可 将 我 国 相对 贫困 地 区 划 
分 为 3 个 一 级 区 和 11 个 二 级 区 ( 表 1 和 图 1) 。 

结合 可 持续 发 展 条 件 分 析 和 典型 区 ( 黄土 高 原 丘 
陵 沟 蜜 区 的 延安 市 和 西南 石灰 岩 区 的 昭通 市 ) 农户 层 
面 的 微观 研究 ， 提 出 了 我 国 从 发 达 地 区 可 持续 发 展 的 
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图 1 2000 年 中 国 相 对 贫困 地 区 类 型 分 布 


表 1 2000 年 中 国 相对 贫困 地 区 的 一 级 区 和 二 级 区 划分 
一 级 区 (代码 ) 二 级 区 (代码) 


青藏 高 原 东 北 缘 江 河上 游 区 (H1) 


Jii 
En 
Ti 
i 
SE 
内 


(H) ”青藏 高 原 腹 地 江河 源 区 (H2) 
雅鲁藏布江 上 中 游 区 (H3) 
大 兴安 岭 一 长 白山 地 区 (N1) 


北部 寒 旱 大 区 (N) 


黄土 高 原 丘陵 沟 苑 区 (N2) 


新 疆 区 (N3) 


淮 平原 低洼 易 洲 区 (S1) 


东南 丘陵 低 山区 (S2) 


南部 山岳 大 区 (S) 秦 巴 山区 (S3) 


西南 石灰 岩 区 (S4) 


横断 山脉 及 滇 南边 境 区 (S5) 


区 域 模 式 ， 即 : CD 以 区 域外 生态 移民 为 主要 方式 的 发 
展 模式 ; 2 以 生态 保护 为 主 、 适 度 集中 的 发 展 模式 ; 
© 国家 扶持 进行 基础 设施 建设 、 改 善 发 展 条 件 的 区 域 
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模式 ; 由 国家 扶持 和 增强 自身 发 展 能 力 相 结合 的 发 展 
模式 。 
1.2 助 推 相对 贫困 地 区 成 为 我 国 促进 欠 发 达 地 区 可 

持续 发 展 政策 制定 的 重要 类 型 区 

扶贫 领域 的 观念 变化 对 制定 扶贫 战略 、 实 施 区 域 
政策 产生 了 重大 影响 。 进 入 21 世纪 ， 我 国 扶贫 观 发 生 
了 3 个 方面 的 显著 变化 : OD 以 人 的 发 展 为 中 心 的 发 展 
观 ， 取 代 以 物 为 中 心 的 增长 观 ; © 发 展 从 局 限于 对 进 
步 、 改 善 的 关注 ， 扩 大 到 对 发 展 所 引起 问题 和 代价 的 
重视 ; (3) 从 对 欧美 模式 的 效仿 到 追求 自主 发 展 的 观念 
转变 ， 特 别 是 关注 中 国 特色 的 扶贫 模式 创新 。 这 些 发 
展 观念 的 变化 ， 引 起 相对 贫困 的 扶持 问题 提升 到 相对 
贫困 地 区 可 持续 发 展 的 综合 研究 。 在 编制 “十 一 五 ” 
发 展 规划 之 前 ， 国 家 有 关 部 门 设立 前 期 研究 项 目 ， 
由 攀 杰 团队 与 部 门 的 工作 班子 合作 ， 开 展 “ 欠 发 达 
地 区 可 持续 发 展 的 模式 与 政策 研究 ”， 为 国家 编制 
“十 一 五 ”发 展 规划 和 出 台 重 大 扶贫 政策 提供 依据 。 
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攀 杰 团队 依然 采用 相对 贫困 地 区 作为 研究 对 象 ， 把 相 
对 贫困 地 区 格局 的 演变 过 程 作为 分 析 重点 ， 从 变化 中 
阐释 致 贫 因子 的 改变 ,评价 已 实施 扶贫 政策 的 效果 ， 
提出 未 来 政策 框架 和 战略 建议 。 

研究 发 现 ， 我 国 相对 贫困 地 区 的 空间 格局 呈现 出 
明显 的 变化 趋势 ， 主 要 是 : 从 农村 中 低 收 入 群体 进 一 
步 向 中 西部 交通 闭塞 的 偏远 地 区 集中 ,包括 中 西部 边 
界 地 区 、 偶 远 高 原 和 交通 闭塞 的 山地 、 草 原 、 沙 谍 等 
地 区 ， 且 呈现 出 “ 西 多 东 少 、 南 多 北 少 ”的 特征 ; K 
村 贫困 人 口 向 中 西部 生态 环境 脆弱 、 人 地 关系 矛盾 突 
出 的 山区 集中 ; 民族 地 区 在 我 国 欠 发 达 地 区 中 的 比重 
增加 。 导 致 这 种 变化 趋势 的 原因 是 : O 自然 条 件 和 地 
理 位 置 发 挥 了 基础 性 作用 ; @ 改革 开放 初期 由 沿海 到 
内 陆 的 对 外 开放 和 市 场 化 进程 发 挥 了 增强 作用 ; QD 落 
后 的 文化 和 匮乏 的 知识 使 欠 发 达 地 区 在 每 一 轮 的 区 域 
竞争 中 处 于 劣势 地 位 。 这 种 分 布 趋势 必然 使 剩余 贫 
人 口 生活 的 自然 环境 越 来 越 恶 劣 ， 贫困 地 区 人 口 迁 移 
受到 更 大 的 制约 ,贫困 地 区 形成 自主 的 经 济 发 展 能 
面临 挑战 更 大 。 因 此 ， 必 须 在 体制 机 制 上 进行 重大 突 
破 和 创新 ， 建 立 与 我 国 相对 贫困 地 区 适应 的 扶贫 新 战 
略 、 新 政策 。 在 全 面 系统 评价 国内 外 扶贫 政策 变化 和 
效果 的 基础 上 ， 按 照 当 时 全 面 建 设 小 康 社会 的 要 求 ， 
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结合 当时 正在 开展 的 国家 科技 攻关 项 目 对 欠 发 达 地 区 
分 类 评价 的 中 间 成 果 ， 对 11 个 二 级 区 的 生态 环境 脆弱 
程度 、 社 会 经 济 制约 程度 评价 ， 并 集成 为 综合 潜能 评 
价 成 果 ( 图 2) ,结果 显示 青藏 高 寒 大 区 的 限制 因子 
较 多 ， 其 3 个 二 级 区 综合 指数 均 高 于 3。 

在 此 基础 上 ， 提 出 了 “十 一 五 ”及 更 长 时 期 我 国 
扶持 相对 贫困 地 区 的 战略 要 点 : @ 以 改善 人 民生 活水 
平 为 目标 的 “富民 ”开发 ; @ 经 济 与 生态 协调 发 展 ， 
经 济 与 社会 (文化 ) 协调 发 展 ; © 强调 对 内 、 对 外 同 
步 “ 双 向 ”开放 ; 由 逐步 加 大 对 欠 发 达 地 区 的 投资 力 
度 、 提 高 资金 使 用 效率 ; © 推动 贫困 地 区 人 力 资源 开 
发 。 进 而 按照 3 个 一 级 区 和 11 个 二 级 区 ， 提 出 各 区 战 
略 任务 ， 将 上 述 战 略 分 别 落地 。 

1.3 为 打 赢 脱贫 攻坚 战 前 瞻 部 署 扶持 相对 贫困 地 区 

发 展 的 持久 战 提 供 科 学 依据 

2015 年 前 后 2 年 ， 中 国 科学 院 组 织 开 展 了 “中 国 
区 域 发 展 差距 : 评估 与 调控 ”重点 项 目 人 研究， 由 樊 杰 
团队 与 新 疆 、 成 都 、 长 春 、 南 京 的 中 国 科学 院 院 属 单 
位 合作 完成 。 当 时 国家 正在 交织 开展 集中 连 片 扶贫 与 
精准 扶贫 到 户 ， 两 种 模式 如 何 融合 以 及 长 远 看 如 何 建 
立 长 效 的 扶贫 机 制 ， 成 为 国家 政策 关注 的 热点 问题 。 
应 中 央 有 关 部 门 要 求 ， 按 照 资 源 环境 承载 能 力 和 区 域 
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图 2 2000 年 中 国 11 个 相对 贫困 二 级 区 限制 水 平 的 综合 评价 结果 
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发 展 综合 潜力 划分 相对 贫困 地 区 类 型 、 开 展 深化 扶贫 
体制 机 制 改革 、 对 不 同 贫困 区 域 采取 差别 化 和 有 针对 
性 的 扶贫 政策 等 进行 研究 。 

研究 认为 : CD 我 国 相对 贫困 的 人 口 规模 将 长 期 维 
持 在 2 亿 多 人 ， 这 一 数据 同 我 国 1978 年 绝对 贫困 人 口 规 
模 相当 ; @ 我 国 扶贫 已 从 解决 贫困 人 口 和 家 庭 的 温饱 
问题 ， 转 为 解决 从 发 达 地 区 的 区 域 发 展 问题 ; O RE 
贫困 地 区 集中 分 布 在 三 级 阶梯 的 过 渡 带 、 新 疆 南 疆 和 
青藏 高 原 ( 图 3 ) 的 基本 格局 长 期 没有 改变 。 因 此 ， 应 
根据 贫困 地 区 的 综合 承载 能 力 和 发 展 潜力 制定 差别 化 
的 区 域 扶贫 战略 。 

研究 发 现 ， 我 国 相对 贫困 地 区 存在 着 有 发 展 条 件 
和 不 具备 发 展 条 件 等 区 域 类 型 。 其 中 ， 能 够 比较 清 
晰 界定 的 不 具备 发 展 条 件 的 类 型 ， 共 115 个 县 ， 人 口 


约 2000 万 人 ; 有 条 件 发 展 的 类 型 ,包括 235 个 县 ,总 
人 口 约 9000 万 人 。 由 此 推导 的 政策 建议 如 下 。 

(1) 对 有 发 展 条 件 的 贫困 地 区 ， 应 着 力 创新 体制 
机 制 ， 实 现 资源 优势 向 经 济 优 势 的 转换 。 包括 : CD 以 
自然 资产 确 权 为 基础 ， 通 过 资产 入 股 分 红 给 贫困 人 口 
创造 稳定 收益 的 渠道 ; D 将 生态 产品 纳入 生态 文明 框 


500km 


图 3 2010 年 中 国 相对 贫困 地 区 分 布 


架 下 的 经 济 核算 体系 ， 把 生态 保护 和 建设 打造 成 为 贫 
困 地 区 的 支柱 产业 和 贫困 人 口 收入 的 主 渠 道 ; O 将 科 
技 扶贫 作为 科技 创新 驱动 贫困 地 区 跨越 式 发 展 的 根本 


途径 ， 构 筑 具 有 地 方 特色 的 绿色 经 济 体系 ; O 探索 贫 


困 地 区 产 城 融合 、 城 乡 统 筹 的 合理 路 径 ， 建 构 贫 困 地 
区 新 型 城镇 化 的 特色 模式 。 

(2) 对 不 具备 发 展 条 件 的 贫困 地 区 ,应 在 印 载 
减负 的 同时 ,提升 基本 公共 服务 与 生态 质量 水 平 。 包 
15: CD 以 提高 迁 出 能 力 和 就 业 能 力 为 导向 ， 加 强 贫困 
青少年 的 专业 技能 培训 和 基础 教育 ;人 @) 采用 “适度 集 
中 + 流动 服务 ”“ 设 施 固定 + 人 员 轮 换 ” 等 方式 扶持 ， 
把 改善 民生 质量 落 在 实处 ; O 率先 实施 生态 补偿 到 人 
的 新 机 制 ， 探 索 生 态 承 载 能 力 许可 条 件 下 的 资源 开发 
利用 新 途径 。 


2 相对 贫困 地 区 新 近 变 化 与 分 布 现状 特征 


按照 2011 年 确定 的 农民 年 人 均 纯 收入 2 300 元 
(2010 年 不 变价 ) 的 国家 扶贫 标准 ， 我 国 绝对 贫困 人 
口 从 2012 年 底 的 9899 万 人 减少 到 2019 年 底 的 551 万 
人 ， 绝 对 贫困 发 生 率 也 由 10.2% 下 降 到 0.696, E 
续 7 年 每 年 减 贫 1 000 万 人 以 上 局 。 可 见 ， 实 施 精 准 扶 
贫 战 略 以 来 ， 中 国 反 贫困 事业 取得 历史 性 突破 。 当 
然 ， 这 并 不 意味 着 我 国 贫困 问题 的 终结 ， 未 来 以 解决 
相对 贫困 为 主 的 反 贫困 持久 战 仍 将 继续 。 

2.1 人 口 规模 : 长 期 维持 在 2 亿 人 左右 

解决 温饱 问题 、 消 除 绝对 贫困 通常 是 在 一 定时 期 
内 可 以 实现 的 目标 ， 但 解决 相对 贫困 问题 则 具有 长 期 
性 、 艰 巨 性 及 复杂 性 1。 对 欧盟 提出 的 人 均 国 民 收 入 
低 于 均值 75% 的 区 域 视 为 相对 贫困 地 区 的 标准 略 做 
调整 ， 将 全 国 农民 年 人 均 纯 收入 ( 2013 年 后 调整 为 
农村 常住 居民 年 人 均 可 支配 收入 ) 作为 基准 值 划 定 相 
对 贫困 地 区 外 。2000 一 2018 年 相对 贫困 地 区 的 划分 结 


(D 由 于 2018 年 县 域 农村 常住 居民 人 均 可 支配 收入 数据 的 可 获取 性 , 黑龙 江 、 湖 南 、 陕 西 的 相对 贫困 县 采用 2016 年 数据 划分 ， 


四 川 、 青 海 、 新 疆 、 西 藏 4 省份 采用 2017 年 数据 划分 。 
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果 显 示 ， 我 国 相对 贫困 地 区 的 人 口 规模 将 长 期 维持 ” 藏 、 宁 夏 、 新 疆 等 西部 省 份 的 相对 贫困 发 生 率 也 都 
在 2 亿 人 左右 。2000 年 、2010 年 和 2018 年 的 相对 贫 “在 30% 以 上 (图 4) 。 

困 地 区 常住 人 口 总 量 依次 为 2.58 亿 、2.35 亿 和 1.87 22 时 空 特征 : 集中 分 布 基本 格局 没有 改变 

亿 "， 中 部 和 西部 板块 的 份额 稳定 在 九 成 ， 占 相对 贫 2000 年 以 来 ， 我 国 相对 贫困 县 域 的 空间 分 布 集 
困 人 口 总 量 的 比重 依次 为 89.83%、90.25% 和 88.40% ”中 、 空 间 结构 稳定 的 基本 格局 没有 改变 (图 5) 。 尽 
( 表 2) 。 从 各 省 份 的 相对 贫困 发 生 率 ( 相对 贫困 地 ” 管 相对 贫困 县 域 数量 由 2000 年 的 799 个 (El Sa) 减少 
区 人 口 占 总 人 口 比 重 ) 上 看 ,甘肃 、 贵 州 、 云 南 、 陕 至 2018 年 的 610 个 (E50), 但 县 域 空间 分 布 的 位 置 
西 、 山 西 不 仅 相 对 贫困 发 生 率 高 (>30% ) ， 而 且 相 ”高 度 稳定 。 相 对 贫困 县 域 的 变化 类 型 识别 发现: CD 我 
对 贫困 人 口 规模 均 大 于 1000 万 人 ; 此 外 ， 青海 、 西 国 稳定 型 相对 贫困 县 域 471 个 ， 占 2018 年 相对 贫困 县 


表 2 2000—2018 年 中 国 四 大 板块 相对 贫困 地 区 人 口 数量 与 其 占 相 对 贫困 人 口 总 量 比重 


2000 £F 2010 £F 2018 fF 
板块 
人 数 (万 人 ) 比重 (%) 人 数 (万 人 ) 比重 (%) 人 数 (万 人 ) 比重 (%) 
FAE 1837.97 73 651.26 pg 775.04 4.15 
东部 790.57 3.06 1639.96 6.98 1392.30 7.45 
中 部 6556.23 25.37 8048.15 34.26 5861.67 31.35 
西部 16 658.54 64.46 13 153.25 55.99 10 665.13 57.05 
总 计 25843.31 100.00 23 492.61 100.00 18 694.14 100.00 
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贵州 甘肃 青海 云南 陕西 西藏 山西 宁夏 新 疆 湖南 江西 NS 河北 时 西 湖北 吉林 河南 重庆 四 川 安 徽 广 东 辽宁 福建 海南 山东 
图 4 2000—2018 年 中 国 各 省 份 相 对 贫困 人 口 情况 变化 
因 研 究 时 段 和 内， 北京、 江苏、 上海、 天 津 和 浙江 均 无 相对 贫困 县 域 ， 故 在 图 中 未 予 体现 ; 图 中 数据 未 包括 港澳 台地 区 


@ 将 2000 年 、2010 年 和 2018 年 3 期 的 相对 贫困 县 域 划分 为 稳定 型 、 新 增 型 、 反 复 型 、 消 除 型 4 类: 稳定 型 ，3 期 相对 贫 
困 县 域名 单 中 均 存 在 的 ; 新 增 型 ，2000 年 不 属于 相对 贫困 县 域 ， 而 后 2 期 被 纳入 相对 贫困 县 域 的 ， 反 复 型 ，2000 年 为 相 
对 贫困 县 域 、2010 年 退出 ,但 到 2018 年 又 重新 纳入 相对 贫困 县 域 的 ; 消除 型 ， 在 2018 年 退出 相对 贫困 县 域 的 。 
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域 总 数 的 77.21%， 集 中 连 片 分 布 于 大 兴安 岭南 苑 山 
区 、 燕 山 一 太行 山区 、 秦 巴山 区 、 云 贵 高 原 区 、 西 北 
深 石 山区 等 山地 丘陵 地 貌 区 。@@ 新 增 型 相对 贫困 县 域 
数量 108 个 ， 占 相对 贫困 县 域 总 数 的 17.7%， 离 散 分 
布 于 稳定 型 相对 贫困 县 域 周围 。@) 2000 年 以 来 ， 消 
除 型 相对 贫困 上 县域， 主要 分 布 于 辽宁 、 内 蒙古 东部 、 
安徽 、 湖 北 东部 、 广 西南 部 等 东部 沿海 和 低 山 丘陵 地 
区 ; 而 在 邻近 成 渝 、 环 渤海 、 珠 三 角 、 长 三 角 等 地 区 
的 部 分 中 部 或 西部 县 区 ， 对 外 承接 城市 群 的 辐射 带 
动 ， 对 内 借助 特色 旅游 、 工 矿产 品 开发 、 特 色 农 业 生 。 。 som 
产 等 资源 密集 型 产业 发 展 ， 相 对 贫困 地 区 的 空间 分 布 
范围 局 部 收缩 。@ 5.08% 的 反复 型 相对 贫困 县 域 ， 均 
分 布 在 14 个 集中 连 片区 范围 内 、 位 于 一 二 级 阶梯 的 过 
渡 地 带 ， 该 类 型 也 体现 出 相对 贫困 地 区 脱贫 后 返贫 的 
波动 性 和 脱贫 的 长 期 性 。 


3 相对 贫困 地 区 可 持续 发 展 的 地 域 类 型 基础 


3.1 地 域 功能 : 以 生态 服务 功能 为 主体 

我 国 相对 贫困 地 区 以 山地 丘陵 地 貌 为 主 ， 与 青藏 
高 原生 态 屏障 、 北 方 防 沙 带 、 黄 土 高 原 一 川 滇 生态 屏 
障 和 南方 丘陵 山地 带 在 空间 上 高 度 重 合 ， 是 全 国 “两 
屏 三 带 ” 生 态 安全 战略 格局 的 主要 空间 载体 站 。 如 
表 3 和 图 6 所 示 ， 在 各 类 主体 功能 区 中 ， 重 点 生态 功 
能 区 的 县 域 数量 最 多 、 分 布 最 广 ，354 个 重点 生态 功 
能 区 县 域 总 面积 2.202 1x10 km*， 占 相对 贫困 地 区 总 
面积 的 77.06%。 这 些 重点 生态 功能 区 包括 了 大 小 兴安 
W, SWI, HAAK, MEL, He, EES 
E Kol DC, ERKSA REK, ERT 
漠 、 川 汗 森 林 及 生物 多 样 性 区 、 秦 巴 生物 多 样 性 区 、 
武陵 山区 、 藏 东南 高 原 边 缘 、 藏 西北 羌 塘 高 原 等 生态 
功能 区 ， 涵 盖 了 水 源 涵养 、 水 土 保 持 、 防 风 固沙 和 生 
物 多 样 性 维护 4 种 类 型 " "1。 以 生态 服务 功能 为 主体 
的 地 域 功能 属性 ， 决 定 了 相对 贫困 地 区 不 具备 开展 大 图 5 2000—2018 年 中 国 相 对 贫困 地 区 分 布 情况 
规模 人 口 集聚 和 高 强度 工业 化 开发 的 条 件 。2018 年 ， 0 a 


E 相对 贫 


0 500km 
L~ 


0 500km 
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在 相对 贫困 地 区 的 重点 生态 功能 区 内 ， 人 口 规模 仍 
然 高 达 9 182.95 万 人 ， 占 相对 贫困 地 区 常住 人 口 总 量 
的 49.76%。 人 口 基数 大 导致 各 类 生产 、 生 活活 动 对 自 
然 环 境 的 扰动 持续 存在 ， 高 强度 非 主体 功能 的 开发 行 
为 势必 对 生态 保护 主体 功能 造成 影响 ， 同 时 加 剧 自然 
承载 力 超载 。 

表 3 2018 年 中 国 相对 贫困 地 区 的 主体 功能 类 型 情况 


主体 功能 类 型 BM S m 经 济 总 量 人 口 总 数 
六》 (10 km)) ”( 亿 元 ) 万 人 ) 

城市 化 地 区 67 20.14 7683.66 2451.86 

农产品 主 产 区 173 89.19 16234.80 6821.03 

重点 生态 功能 区 370 166.31 22844.51 9182.95 


此 外 ， 相 对 贫困 地 区 内 还 零散 分 布 了 以 城市 化 地 
区 和 农产品 主 产 区 为 主体 功能 定位 的 县 域 ， 占 相对 贫 
困 地 区 土地 总 面积 的 7.31% 和 32.36%， 常 住人 口 总 
量 的 13.29% 和 36.96%。 这 反映 出 由 于 相对 贫困 地 区 
远离 江河 主流 、 十 流 和 流域 下 游 低 平地 ， 以 及 远离 社 
会 经 济 较 先进 的 区 域 性 中 心 城市 ， 这 种 边缘 性 和 封闭 
性 阻碍 了 区 外 物质 与 能 量 输 入 ， 区 内 资源 环境 承载 潜 
力 有 限 。 值 得 注意 的 是 ，2018 年 相对 贫困 地 区 内 的 
城市 化 地 区 人 均 GDP 为 31338 元 ， 为 农产品 主 产 区 
的 1.32 倍 、 重 点 生态 功能 区 的 1.26 倍 ， 远 低 于 全 国 
尺度 城市 化 地 区 较 农 产品 主 产 区 和 重点 生态 区 的 倍数 
(2—5 fff) 。 由 此 表明 ， 相 对 贫困 地 区 自身 经 济 增 
长 乏力 、 辐 射 带动 作用 偏 弱 ， 在 其 内 部 培育 形成 对 重 
点 生态 功能 区 超载 人 口 的 经 济 和 社会 拉力 并 不 现实 ， 
需要 全 局 谋划 跨 区 域 先 富 带 后 富 的 新 格局 ， 依 托 城市 
群 、 都 市 圈 、 邻 近 中 心 城市 发 展 ， 引 导 相 对 贫困 地 区 
人 口 及 发 展 要 素 的 合理 流动 。 
3.2 自然 承载 力 约束 : 有 发 展 条 件 地 区 和 不 具备 发 

展 条 件 地 区 并 存 
3.2.1 单 要 素 评价 

对 2018 年 相对 贫困 县 域 的 水 土 资源 、 生 态 重要 性 
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图 6 2018 年 中 国 相对 贫困 地 区 的 主体 功能 类 型 分 布 


和 生态 系统 脆弱 性 进行 要 素 与 综合 约束 程度 识别 ， 从 
要 素 评 价 结果 来 看 (图 7) : @ 土地 资源 要 素 的 约束 
区 域 ( 即 可 利用 土地 资源 潜力 一 般 及 以 下 等 级 区 ) E 
要 分 布 于 青藏 高 原 、 驳 鄂 湘 闭 、 汗 黔 桂 等 地 区 ; QD 水 
资源 要 素 的 约束 区 域 ( 即 可 利用 水 资源 潜力 为 一 般 及 
以 下 等 级 区 ) 集中 成 片 分 布 于 黄土 高 原 、 东 北平 原 、 
河西 走廊 等 地 区 ; O 生态 要 素 的 约束 区 域 (MERE 
要 性 和 生态 系统 脆弱 性 为 中 度 及 以 上 等 级 区 ) 集中 分 
布 在 新 疆 南部 、 青 藏 高 原 、 黄 土 高 原 和 云贵 高 原 等 地 
区 。 
3.2.2 要 素 空间 匹配 

从 要 素 空间 匹配 来 看 ， 太 行 山区 、 秦 岭 山地 等 地 
区 呈 土 地 一 水 资源 约束 ， 青 藏 高 原 、 云 贵 高 原 及 南方 
丘陵 区 呈 土 地 一 生态 约束 ， 黄 土 高 原 为 生态 一 水 资源 
约束 。 相 对 贫困 地 区 以 山地 据 陵 为 主 的 地 貌 结构 ， 自 
然 承 载 力 的 约束 性 要 素 类 型 多 样 旦 具有 共 斩 性 ， 支 撑 
性 要 素 空 间 匹 配 程度 偏 低 ， 从 而 导致 不 具备 发 展 条 件 
的 地 区 存在 (图 8 ) 。 

(1) 不 具备 发 展 条 件 的 地 区 受到 自然 承载 力 强 
约束 。 由 于 自然 地 理 环境 极端 恶劣 或 生态 功能 非常 重 
要 ， 自 然 承载 力 难以 改善 ， 在 解决 温饱 问题 之 后 ， 该 
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H7 2018 年 中 国 相对 贫困 地 区 自然 承载 力 单 要 素 评价 图 


(a) 可 利用 土地 资源 潜力 ， 


类 型 区 即 不 再 具备 发 展 的 基本 条 件 和 动力 。 该 类 型 
县 域 共 250 个 ， 土 地 面积 1.372 1x10* km*， 合 计 和 常住 人 
口 为 7883.12 万 ， 占 相对 贫困 地 区 总 人 口 的 42.17%， 
集中 分 布 于 青藏 高 原 、 六 盘山 区 、 横 断 山 区 、 乌 蒙 山 
pc, SEUKE, 

(2) 相对 贫困 地 区 也 存在 自然 承载 力 中 等 或 弱 约 
束 、 具 备 一 定 发 展 条 件 的 地 区 。 该 类 型 区 往往 受 生态 
条 件 限制 较 小 ， 拥 有 一 定 的 水 土 开发 潜力 ， 矿 产 资源 
和 生物 资源 也 较为 丰富 。 该 类 型 区 县 域 共 360 个 ， 土 
地 面积 1.583 2x10^ km ， 常 住人 口 1.08 亿 人 ， 占 相对 
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(b) 可 利用 水 资源 潜力 ; 


(c) 生态 重要 性 ; (d) 生态 系统 脆弱 性 


贫困 地 区 总 人 口 的 57.83%， 主 要 分 布 于 大 小 兴安 岭 东 
北部 、 秦 巴山 区 、 燕 山 一 太行 山区 、 溃 黔 桂 喀斯特 地 
区 等 。 在 维系 自然 承载 力 稳定 的 前 提 下 ， 可 在 该 类 型 
区 创新 扶贫 工作 体制 机 制 ， 在 政策 制定 中 体现 出 地 区 
资源 优势 的 价值 ， 实 现 资源 优势 向 经 济 优势 的 转换 ， 
推动 地 方 经 济 和 民生 质量 有 效 提升 。 


4 更 高 起 点 推动 相对 贫困 地 区 同步 实现 现代 
化 的 时 代 背 景 


2020 年 后 ， 相 对 贫困 地 区 所 处 的 时 代 背 景 同 西部 
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图 8 2018 年 中 国 相对 贫困 地 区 自然 承载 力 约束 类 型 分 布 


大 开发 、 推 进 脱贫 攻坚 时 发 生 了 重大 变化 ， 其 发 展 条 
件 和 发 展 机 遇 呈 现 如 下 新 局 面 。 

(1) 战略 地 位 和 区 位 条 件 发 生 了 根本 性 改变 。 从 
全 球 战略 格局 ， 特 别 是 从 “一 带 一 路 ”发 展 对 全 球 格 
局 改变 的 作用 而 言 、 从 国家 安全 角度 而 言 ， 相 对 贫困 
地 区 的 战略 地 位 、 战 略 区 位 已 经 明显 改变 ， 成 为 我 国 
推进 国家 安全 和 重 构 全 球 战略 格局 ， 特 别 是 发 挥 “ 一 
带 一 路 ”愿景 在 重 构 全 球 战略 格局 中 关键 作用 的 前 沿 
地 带 、 关 键 地 区 。 相 对 贫困 地 区 以 往 因 地 理 位 置 处 
于 内 陆 而 边缘 化 ,在 我 国 对 外 开放 战略 布局 中 处 于 尾 
端 ， 而 目前 其 战略 地 位 得 到 了 显著 提升 ， 这 成 为 更 高 
起 点 推动 相对 贫困 地 区 同步 实现 现代 化 的 一 个 重要 前 
提 。 

(2) 生态 建设 改善 了 相对 贫困 地 区 生态 环境 基 
础 。2000 年 以 来 ， 防 沙 治 沙 工程 、 天 然 林 保护 、 退 耕 
还 林 还 草 等 重大 生态 保护 工程 实施 ， 生 态 移民 安置 、 
生态 补偿 转移 支付 资金 配套 ， 使 相对 贫困 地 区 的 生态 
环境 状况 得 到 明显 改善 。2004 一 2018 年 相对 贫困 地 区 
所 处 西部 地 区 累计 造林 总 面积 为 4664 万 公顷 ， 占 全 国 
的 54.4%; 森林 面积 从 9 864 万 公顷 增加 到 13 292 万 公 
项 ， 和 森林 覆盖 率 相应 地 从 14.5% 提升 至 19.4%。 更 为 
重要 的 是 ,我 国 在 生态 环境 保护 制度 方面 取得 重大 进 
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展 ， 以 及 包括 矿产 绿色 开发 在 内 的 绿色 生产 技术 和 工 
艺 取得 的 长 足 进步 ， 都 为 相对 贫困 地 区 能 够 立足 大 保 
护 基 础 上 、 探 索 绿 色 发 展 路 径 提 供 了 自然 基础 、 管 理 
制度 和 生产 技术 方面 的 重要 保障 。 

(3) 基础 设施 建设 改变 了 相对 贫困 地 区 的 投资 
营 商 环 境 。 除 了 交通 、 水 利 、 能 源 等 一 般 基 础 设施 建 
设 外 ， 我 国 目 前 已 完成 了 青藏 铁路 、 西 气 东 输 、 西 电 
东 送 和 多 条 高 铁 建 设 ， 相 对 贫困 地 区 周边 已 逐步 形成 
完备 的 公路 和 铁路 网 络 。2000 一 2018 年 ， 西 部 地 区 
铁路 营业 里 程 从 2.2 万 公里 增加 到 5.29 万 公里 ， 占 全 
国 比重 从 37.5% 提升 到 40.1%; 公路 里 程 从 55.39 万 
公里 增加 到 199.15 万 公里 ; 最 为 显著 的 是 高 速 公路 发 
展 ， 从 0.36 万 公里 增加 到 5.36 万 公里 ， 占 全 国 比重 
从 22.0% 提升 到 37.6%。 


5 相对 贫困 地 区 可 持续 发 展 战略 选择 与 政策 
EID 


按照 实现 第 二 个 百年 奋斗 目标 、 全 面 建设 社会 主 
义 现 代 化 的 国家 战略 部 署 ， 相 对 贫困 地 区 也 需要 同 全 
国 一 致 、 同 步 实现 现代 化 目标 。 结 合 相 对 贫困 的 长 期 
性 、 艰 巨 性 和 复杂 性 特征 ， 通 过 系统 实施 立足 自然 承 
载 力 和 主体 功能 定位 的 差别 化 反 贫 困 战 略 ， 到 2035 年 
全 国 基本 实现 社会 主义 现代 化 之 际 ， 在 绝对 贫困 人 口 
的 返贫 风险 彻底 消除 基础 上 ， 实 现 相 对 贫困 人 口 规模 
和 相对 贫困 地 区 范围 均 缩 减 至 2020 年 的 50% 以 上 ; 
到 2050 年 ， 建 成 富强 民主 文明 和 谐 美 丽 的 社会 主义 
现代 化 强国 之 际 ， 相 对 贫困 人 口 规模 比 2035 年 再 缩 
减 50% 以 上 ， 区 域 尺度 的 相对 贫困 地 区 将 全 面 消除 。 
5.1 全 局 视角 开展 人 地 系统 优化 调控 和 空间 治理 ， 

稳 筑 国家 国防 安全 、 生 态 安 全 、 粮 食 安全 、 能 

源 安 全 、 社 会 安全 防线 

相对 贫困 地 区 在 总 体 脆弱 的 自然 承载 力 本 底 上 ， 
县 加 人 口 持续 增加 、 产 业 基础 薄弱 、 设 施 支撑 不 足 、 
市 场 体系 建设 滞后 、 自 我 发 展 能 力 偏 低 ， 以 及 老 、 
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少 、 边 、 穷 等 经 济 和 社会 因素 ,已 成 为 多 种 区 域 属性 。” 和 要 素 对 流 ， 维 系 生态 一 社会 一 经 济 综 合 效益 均衡 ; 
综合 的 、 具 有 人 地 关系 典型 特征 的 关键 区 域 (critical D 强化 东西 、 内 外 等 多 方向 多 尺度 开发 保护 格局 优化 


region) ， 同 时 也 是 各 类 区 域 发 展 问题 个 加 、 人 地 关系 ” 升级， 完善 形成 新 时 期 跨 区 域 互 动 的 国土 空间 开发 基 
总 体 处 于 紧张 状态 的 弱势 区 域 (weak region) 和 问题 KER; © 立足 区 域 综合 承载 力 客观 条 件 ， 重 塑 城乡 
区 域 (problem region) 。 如 图 9 所 示 ， 相 对 贫困 地 区 ”互动 与 等 值 发 展 新 面貌 。 

在 自然 属性 方面 包括 高 山 丘 陵 区 (mountain areas ) 、 52 有 发 展 条 件 的 相对 贫困 地 区 : 通过 机 制 创新 将 


生态 重要 区 (ecologically important areas) 、 生 态 脆 资源 和 生态 的 比较 优势 转化 为 经 济 优势 ， 破 解 
IIX ( vulnerable ecology areas) 等 ; 在 经 济 属性 上 包 “路 径 依赖 ”下 的 代 际 转移 和 “ 马 太 效应 ”下 
括 农 业 地 区 (agriculture areas ) 、 牧 业 地 区 (livestock 的 区 际 剥 脱 
areas) 、 能 矿 开 发 地 区 (resource areas ) 等 ; 在 社会 有 发 展 条 件 的 相对 贫困 地 区 往往 自然 地 理 环 境 条 
一 ”和 地 缘 属 性 上 包括 民族 地 区 (nationality areas) 、 革 命 。” 件 相对 优越 ， 能 源 和 矿产 资源 、 农 牧 业 和 生物 资源 、 
Fe 老区 ( old revolutionary base areas ) 和 边疆 地 区 (border 。 自然 和 文化 旅游 资源 较为 丰富 。 这 类 地 区 的 相对 贫困 
TT areas ) 等 。 在 某 种 意义 上 说 是 体制 性 贫困 或 阶段 性 贫困 ， 随 着 科 
c 然 属性 技 进 步 和 国内 居民 消费 向 较 高 层次 转换 ， 发 展 朝阳 产 
这 全 Ea 
an WE —- aae 过 创新 扶贫 体制 机 制 ， 比 较 优势 将 有 条 件 转换 为 带动 
eo | * up m * | 当地 经 济 发 展 的 优势 。 
A QU SE E MI 该 类 地 区 未 来 的 政策 导向 是 ，@ 以 自然 资产 确 权 
| 
> | 为 基础 ， 创 造 具备 稳定 收益 和 长 效 带动 力 的 资源 转换 
又 l rama 2 vamus 2 机制，@ 以 生态 产品 价值 化 为 抓 手 ， 将 守护 生态 本 度 
© 1 d 作为 相对 贫困 地 区 的 支柱 产业 和 相对 贫困 人 口 的 增收 
= PES EER; © 以 科技 创新 和 现代 管理 为 杠杆 ,手动 以 生 
O db M 物 制 药 产业 链 为 先导 的 绿色 经 济 体系 。 
5.3 不 具备 发 展 条 件 的 相对 贫困 地 区 : 稳步 推动 自 
从 多 维 属性 、 地 域 功 能 及 发 展现 实 3 个 方面 研究 然 承载 力 卸 载 减负 和 山水 林 田 湖 草 系统 治理 的 
发 现 ， 相 对 贫困 地 区 人 地 系统 的 整体 可 持续 性 弱 ， 主 同时 ， 综 合 提升 基本 公共 服务 均等 化 水 平 
要 表现 在 人 口 压力 过 大 、 局 部 生态 脆弱 性 加 剧 、 生 态 不 具备 发 展 条 件 的 相对 贫困 地 区 通常 是 处 于 自然 


服务 功能 与 质量 退化 、 自 我 发 展 能 力 严 重 不 足 ， 需 要 ”条件 恶劣 、 资 源 相 对 贫 盗 、 人 地 关系 紧张 的 弱势 区 
通过 外 部 扶持 和 加 大 投入 ， 并 站 在 全 局 视角 开展 人 地 。” 域 ,就 地 脱贫 难度 较 大 。 因 此 ， 一 方面 ， 以 解决 人 口 
系统 优化 调控 和 空间 治理 ， 最 终 实 现 相 对 贫困 地 区 人 ”超载 问题 为 重点 ， 给 当地 自然 承载 力 印 载 减负 ; AF 
口 与 经 济 的 空间 均衡 、 人 口 经 济 与 地 域 功能 适宜 性 的 。 引导 人 口外 迁 ， 实 现 易 地 发 展 ; 实施 山水 林 田 湖 草 系 
空间 均衡 、 区 域 发 展 数量 增长 与 奈 量 增长 的 空间 均 。 统治 理 ， 降 低 生态 压力 的 同时 ,促进 生态 系统 稳定 并 
衡 。 为 此 ， 应 着 重 从 以 下 3 方面 着 手 实施 全 局 优化 调 。 良性 演化 。 另 一 方面 ， 通 过 生态 补偿 、 公 共 服 务 均等 
控 : 中 引导 城乡 、 工 农 等 多 元 化 、 多 维度 人 口 就 业 ”化 、 社 会 保障 等 系列 特殊 政策 配套 ， 建 设 自然 秀美 、 
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和 谐 国 土 的 同时 ， 提 高 当地 居民 民生 质量 。 

该 类 地 区 未 来 的 政策 导向 是 : O 以 提高 迁 出 能 
和 就 业 能 力 为 导向 ， 形 成 面向 相对 贫困 人 口 的 更 加 公 
平 、 更 有 质量 的 基础 教育 和 专业 技能 培训 体系 ; D 整 
合 各 方 资源 并 形成 合力 ， 形 成 集中 式 、 分 布 式 、 流 动 
式 相 结合 普 惠 便捷 的 基础 设施 和 公共 服务 保障 体系 ; 
C 探索 实施 生态 补偿 到 人 的 新 机 制 ， 探 索 自然 承载 力 
许可 条 件 下 低 扰动 的 资源 开发 利用 新 途径 。 
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Abstract Based on the systematic review of the research progress on China's relative poverty, this study discussed the distribution 


characteristics of the relative poverty areas (RPAs), the basis of regional function types, and proposed the policy recommendations. 


There are three main periods concerning sustainable development research on RPAs: (1) The concept of “relative poverty" was adopted 


for the first time to carry out scientific research on regional sustainable development. (2) It supported the RPAs to become an important 


type of the area to promote sustainable development policies in underdeveloped areas in China. (3) It deployed a protracted battle in 
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advance to support the development of RPAs before the comprehensive accomplishment of anti-poverty. The change characteristics 
of the RPAs and the regional function types indicated that the scale of the relative poverty population in China has remained at around 
200 million for a long time, and the pattern of concentrated distribution has not changed. Meanwhile, taking ecological service function 
as the main regional function types, areas with and lack of development conditions coexist in the RPAs constrained by the natural 
carrying capacity. Policy recommendations are proposed to promote the simultaneous realization of modernization in the RPAs on a 
higher stage as follows. From a global perspective, the optimization regulation and spatial governance of the Man-Land system should 
be carried out to stabilize the national defense, ecological, food, energy, and social security. For regions with development potential, the 
comparative advantages of the resources and ecology should be transformed into economic advantages through mechanism innovation, 
thereby solving the intergenerational transfer under “path dependence" and the interregional exfoliation under the “Matthew effect". For 
regions lack of development conditions, natural carrying capacity should be steadily unloaded, the mountain, forest, farmland, lake, and 
grassland should be conserved systematically, and the equalization level of basic public services should be improved comprehensively. 


Keywords relative poverty areas (RPAs), sustainable development, natural carrying capacity, major function zoning, regional 
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